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摘　要：摘　要：澳門實行“一國兩制”的實踐取得舉世公認的成功，這與澳門注重以法治的力量吸引世界博彩業

鉅子們前來澳門投資不無關係。“一國兩制”事業任重道遠。面對世界百年未有之大變局，面對新冠肺炎疫情

對人員流動帶來的制約，澳門博彩業立法完善應當堅持問題導向，在梳理、確認既有問題的基礎上，整備必要

的資源，運用適當的方式和手段，包括編撰澳門博彩業法典，為娛樂場幸運博彩以及其他形式的博彩提供堅實

的法律規範保障。應當通過進一步完善立法，確立“本地整體利益”的認定機制，推進規制合理化和特許科學

化，確認“負責任博彩”所達成的共識，明確博企的社會責任，打擊涉賭犯罪，確保社會穩定。同時，應當聚

力“選準經濟適度多元發展的主攻方向和相關重大項目”，以“為澳門長遠發展開闢廣闊空間，注入新動力。”

關鍵詞：關鍵詞：“一國兩制” 博彩業 娛樂場幸運博彩 貴賓廳 博彩中介人

Ideas for Improving Macao’s Gaming Legislation
under the “One Country, Two Systems” Policy
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Abstract: Macao’s implementation of the “One Country, Two Systems” has been a world-recognized success, which 
is related to Macao’s emphasis on the power of the rule of law to attract the world’s moguls in gaming industry to invest 
in Macao. The cause of “One Country, Two Systems” has a long way to go. The world today is marked by changes unseen 
in a century. In the face of the constraints brought about by Covid-19 epidemic situation on the movement of people, the 
legislative improvement of the gaming industry in Macao should adhere to the problem-oriented, on the basis of sorting 
out and confi rming the existing problems, prepare the necessary resources and use appropriate ways and means, including 
the compilation of the gaming code of Macao, to provide solid legal regulation protection for casino lucky games and 
other forms of gaming. It should further improve the legislation, establish a mechanism for the recognition of “the overall 
interests of the Region”, promote rationalization of regulations and scientifi c licensing, confi rm the consensus reached 
on “responsible gambling,” clarify the social responsibility of gambling enterprises, combat gambling-related crimes, 
and ensure social stability. At the same time, eff orts should be focused on “selecting the main direction of moderate 
and diversifi ed economic development and related major projects” in order to “open up a wide space for the long-term 
development of Macao and inject new dynamics.”
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世界各地對博彩業的評價與接受程度各不相同。這與各地的社會、文化、經濟和政治等要素有

着密切關係，而歸根結底是由博彩業自身的屬性所決定的。博彩業具有兩面性，這是不爭的事實：

一方面，無論社會觀念如何保守、法律及政策如何嚴厲禁止，都無法徹底根絕博彩活動；另一方

面，無論觀念多麼開放和寬容，博彩業或者博彩活動都只能是一種特殊或者特許的行業或者活動，

必須在嚴格的規制和制約之下進行。“博彩是一個極富爭議的行業，對於博彩的優劣得失，至今仍

爭論不休，支持者和反對者各有理由。”1 在這種意義上說，科學推進博彩業立法，可以期待在很大

程度上確保博彩業發揮其應有的正面作用，同時盡可能抑制其負面影響的產生。或者說，能否達到

促進其正面作用、抑制其負面影響的目的，是衡量博彩業立法是否科學的重要基準。對於“一國兩

制”下澳門博彩業立法完善來說，其課題便是如何貫徹中央對澳門政策調控，應對世界尤其是亞太

地區其他賭城的競爭，為澳門帶來更好的經濟利益和更廣闊的發展空間。

澳門是世界上為數極少的博彩業 早合法化的地區之一，被稱為“東方蒙特卡羅”和“東方拉

斯維加斯”，說明當時澳門的博彩業規模比較小，知名度也相對較低。可以說，博彩業是澳門長期

享譽世界的特色，是澳門的一項 重要的無形資產。博彩業結合旅遊業的發展，“為澳門經濟支柱

之一，短期內未有任何產業可取代其為澳門帶來收益。”2 澳門博彩業的快速發展是從20世紀80年代

開始的，而澳門的博彩收入超過蒙特卡羅，進而超過拉斯維加斯，不僅是世界四大賭城、三大賭城

之一，而且成為世界頂級賭場所在地，則是在澳門回歸祖國後用了十多年的時間實現的。3

澳門特別行政區成立以來，“在中央政府和祖國內地大力支持下，在何厚鏵、崔世安兩位行政

長官帶領下，澳門特區政府和社會各界人士同心協力，開創了澳門歷史上 好的發展局面，譜寫了

具有澳門特色的‘一國兩制’成功實踐的華彩篇章。”4 澳門實行“一國兩制”的實踐取得舉世公

認的成功5，這與澳門注重以法治的力量吸引世界博彩業鉅子們前來澳門投資不無關係。“‘一國兩

制’事業任重道遠。面對世界百年未有之大變局，面對澳門內外環境新變化，澳門特別行政區新一

屆政府和社會各界要站高望遠、居安思危，守正創新、務實有為，在已有成就的基礎上推動澳門特

別行政區各項建設事業躍上新台階。”6

新任行政長官賀一誠先生要帶領澳門特區政府和社會各界人士更好地完成這一使命，應當“圍

繞‘一中心、一平台、一基地’的目標定位，堅持規劃先行，注重統籌協調，有序推進各項部署”7，

1 王長斌：《澳門博彩立法要論》，北京：人民出版社，2012年，第1頁。
2 陳觀生：《修改〈博彩法〉體現依法行政理念》，《新華澳報》2019年10月2日，第P03版。
3 博彩業在澳門歷史悠久，可以追溯到16世紀的開埠初期，由於當時政府沒有法規監管，形式上表現為自由開

設的賭檔和賭枱。1847年，澳葡政府首次將澳門博彩業合法化。摩納哥的蒙特卡羅（Monte Carlo）有不同譯
法，也譯作“蒙特卡洛＂“蒙地卡羅＂等。參見黃貴海：《回歸十五年澳門博彩業的發展與挑戰》，《澳門
研究》2014年第2期，第44頁。

4 習近平：《在慶祝澳門回歸祖國二十週年大會暨澳門特別行政區第五屆政府就職典禮上的講話》（2019年12
月20日），《習近平談治國理政》第三卷，北京：外文出版社，2020年，第411頁。

5 參見習近平：《習近平談治國理政》第三卷，第416頁。
6 習近平：《習近平談治國理政》第三卷，第414-415頁。
7 習近平：《習近平談治國理政》第三卷，第415頁。
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同時持續聚力完善澳門博彩業立法，為博彩業持續健康發展提供法治保障，也為“選準經濟適度多

元發展的主攻方向和相關重大項目”提供制度支持。

《中華人民共和國憲法》第31條規定：“國家在必要時得設立特別行政區。在特別行政區內實行

的制度按照具體情況由全國人民代表大會以法律規定。”《中華人民共和國憲法》第62條規定：全國

人民代表大會行使“決定特別行政區的設立及其制度”的職權。《澳門基本法》第2條規定：“中華

人民共和國全國人民代表大會授權澳門特別行政區依照本法的規定實行高度自治，享有行政管理權、

立法權、獨立的司法權和終審權。”《澳門基本法》第118條進一步明確規定：“澳門特別行政區根

據本地整體利益自行制訂旅遊娛樂業的政策。”從法律規範的性質來看，第118條規定的“旅遊娛樂

業”與《香港基本法》第119條規定的“旅遊業”的實質內涵截然不同，這是一個具有充分廣泛性

的授權性規範，為澳門特別行政區發展博彩業並且自行制定具體的政策提供了法律依據，充分體現

了“一國兩制”下澳門博彩業在原有法律基礎上確認、承繼和發展的無限可能性，為澳門首創性地

成功實踐“澳人治澳”、高度自治的政治理念提供了方向指引和路徑遵循。8

《中華人民共和國憲法》和《澳門基本法》為澳門特別行政區的成立提供了憲法和基本法的依

據，《澳門基本法》的上述條款又為澳門在回歸祖國之後依法保障和推進博彩業發展提供了基本法

依據。

澳門回歸祖國之後，根據《澳門基本法》第71條第（1）項與第（3）項的規定，澳門特別行政

區聚力完善博彩業立法，表現為法律、行政法規、行政命令、行政長官批示和經濟財政司司長依職

權發佈的批示共5種法源形式。由立法會通過、行政長官頒佈的法律共有3部：2001年通過的《娛樂

場幸運博彩經營法律制度》（第16/2001號法律，簡稱《博彩法》），還有2004年通過的《娛樂場博

彩或投注信貸法律制度》（第5/2004號法律）以及2006年通過的《預防及遏止清洗黑錢犯罪》（第

2/2006號法律）。

其中《博彩法》是澳門博彩法律的總綱，其主要內容由6章（共57條）構成：第一章“娛樂場幸

運博彩的一般規定”（本法律之適用範圍及標的、定義、幸運博彩、互動博彩、幸運博彩之經營地

方、持續博彩區域）；第二章“批給制度”（第一節“競投”，包括批給制度、公開競投、開投、

接納競投、批給之判給、上訴及期限、批給之期間、適當資格、財力、機密性；第二節“承批公

司”，包括承批公司之公司資本及股份、禁止在公司機構兼任職務、常務董事、溢價金之繳納、禁

止作出限制競爭之行為、承批公司之其他義務、博彩中介人博彩廳或區域之進入、博彩廳或區域之

驅逐離場、保留允許進入之權利）；第三章“稅務義務及提供帳目”（博彩特別稅、稅務制度、博

彩中介人傭金之稅項、會計及內部查核、強制公佈、提供信息、查驗及監察活動、年度帳目之外部

8 參見邱庭彪：《澳門博彩法律制度》，北京：社會科學文獻出版社、澳門：澳門基金會，2014年，編委會“總
序＂，第1頁。

楊建順 “一國兩制＂下澳門博彩業立法完善的構想
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審計、特別審計、合作義務）；第四章“用於批給業務之財產”（特區之財產、移交筆錄、因使用

特區財產而須作之回報、可歸屬特區之財產、用於批給業務之財產清冊、改善費）；第五章“不遵

守及撤銷”（行政上之違法行為、暫時行政介入、撤銷、贖回、因不履行義務而解除、因公共利益

而解除）；第六章“ 後及過渡規定”（不獲判給之公司之解散、對現時之批給合約條款之維持、

現時之批給期間之延長、補足法規之制定、不適用《行政程序法典》之規定、廢止性規定、變更規

範性行為之性質、被廢止規定之準用、生效）。

從上述內容可以看出，《博彩法》既規定了諸多實體性內容，亦包括相當量的程序性規定，是

一部比較全面的博彩立法。尤其重要的是，該法律“把澳門這一不可或缺的產業開放給全世界投資

者”。9 但是，其在許多領域僅提供了一個法律框架，不便於具體操作。於是，澳門特區政府進一

步制定了《規範娛樂場幸運博彩經營批給的公開競投、批給合同，以及參與競投公司和承批公司的

適當資格及財力要件》（第26/2001號行政法規）。這一行政法規確保了博彩營業執照競投的順利進

行，開啟了澳門博彩業史上的新時代。2002年1月，娛樂場幸運博彩經營批給首次公開競投委員會開

始會晤18家符合資格競投幸運博彩牌照的公司，並聽取有關投資計劃。2月8日，澳門特區政府宣佈

競投結果，將娛樂場幸運博彩經營權批給3間公司：澳門博彩股份有限公司（澳門旅遊娛樂有限公司

子公司）、永利度假村（澳門）股份有限公司及銀河娛樂場股份有限公司。10

賭權開放以來，澳門特區政府為澳門博彩立法進行了持續不斷的努力，除了主要法律和行政法

規之外，特區政府還以行政命令、行政長官批示以及經濟財政司司長批示的方式制定了不少規則。

例如，由行政長官徵詢行政會意見之後頒佈的行政法規，有第26/2001號行政法規、《從事娛樂

場幸運博彩中介業務的資格及規則》（第6/2002號行政法規）、《博彩中介人傭金稅項之部分豁免》

（第10/2002號行政法規）。這3項行政法規均屬於執行《博彩法》的補充性行政法規。

由行政長官依職權發佈的行政命令比較多，內容全部是有關批准相關博彩公司設立兌換櫃枱

的。由行政長官依職權發佈的行政長官批示亦較多，主要是有關賭牌競投或批准的，豁免博彩公司

所得補充稅的，延長某博彩公司兌換櫃枱開業期限的。

由經濟財政司司長依職權發佈的批示亦較多，包括授予賭牌競投委員會權限的，核准博彩中介

人准照式樣的，規定各種幸運博彩方式的，等等。

上述這些不同層次的規則為2002年開放賭權提供了法治保障，為引進香港、美國、澳大利亞等海

內外博彩企業，提供了重要的法規範支撐，是“一國兩制”下澳門特別行政區踐行“澳人治澳”、高

度自治之政治理念，確立“本地整體利益”的容許性的價值指引。

在澳門博彩業中，除了廣受關注的娛樂場幸運博彩之外，還有許多久為外界所忽視的其他博彩

形式，包括動物賽跑博彩（賽馬、賽狗、賽馬車會）、體育博彩（足球博彩、籃球博彩）以及彩票

（即發彩票、中式彩票）等11，這些形式的博彩也存在進一步完善立法的問題。

9 邱庭彪：《澳門博彩法律制度》，第10頁。
10 關於回歸祖國後澳門娛樂場幸運博彩的立法狀況，參見邱庭彪：《澳門博彩法律制度》，第10-11頁。
11 參見王長斌：《澳門博彩立法要論》，第十章至第十三章；邱庭彪：《澳門博彩法律制度》，第12-14頁。
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澳門博彩業立法也存在一些有待改進的問題，既包括相關法律規範本身存在漏洞，有些法律規

範較為粗糙；亦包括隨着澳門博彩業的發展，一些新問題逐漸顯露出來，原有的法律規範已經無法

適應新形勢發展要求的情況。無論屬於哪種情形，都表明需要修訂、廢除或者制定新的法律規範。

科學地劃分法律事項、法規事項、規章事項甚至其他規範性文件事項，是行政法尤其是行政組

織法上的重要課題。例如，所謂行政法規、行政命令和行政長官批示這三者之間的區別不甚明確，

容易引起混亂。對於博彩中介人傭金稅項的豁免，是用行政法規的形式規定的，而博彩公司所得補

充稅的豁免，卻用行政長官批示的形式規定。二者既然同為稅收豁免問題，理應用同一種形式規範

方為妥當。而且，對於稅項的徵收或豁免涉及公民財產權，應當以位階較高、規範性較強的法律規

範形式。澳門特區政府行政法規是特區法律承認的法律形式之一，具有較高的法律效力，而行政長

官批示的效力較弱。為了增加法律規範的穩定性和可預測性，宜採用較高層級的法律規範形式。12

澳門娛樂場幸運博彩的一個重要特色是貴賓廳制度。貴賓廳中滙集了世界各地來的豪賭巨客，

他們往往一擲萬金乃至數十萬金以盡豪興。在賭權開放前，賭場收入約75%來自貴賓廳；賭權開放

之後，貴賓廳收入也一直佔賭場收入的很高比重。13 後來發生在浙江溫州的民間信貸危機14，對澳門

賭場貴賓廳業務造成不少衝擊。把博彩業的事情辦好， 重要的是把貴賓廳的事情辦好， 困難的

也是把貴賓廳的事情辦好。對於澳門博彩業的生存及發展來說，吸引外地人前來澳門參與博彩活動

至關重要。所以，澳門每一家博彩公司都聘請了為數不少的博彩中介人，他們在臨近地區甚至世界

各地活動，把高端顧客源源不斷地送到澳門各賭場的貴賓廳，為澳門帶來豐厚的博彩收入。另一方

面，與澳門博彩業有關的洗黑錢案件呈上升狀況，賭場貴賓廳內的非法博彩（俗稱“賭底面”）也

隱藏洗黑錢，博彩監察協調局及司法警察局作為賭場內的監察部門，應加強監察工作，全力打擊此

等不法行為。而如何實現對博彩中介人的有效監管，是澳門特區政府面臨的重大挑戰。15

博彩中介人是流動的，政府管理起來不太容易，博彩中介人為之服務並從其領取傭金的博彩經

營公司，卻是在固定地點經營，所以借助博彩經營公司管理博彩中介人或者博彩中介業務，是各法

域政府較普遍的做法。例如要求博彩經營公司向政府提交與博彩中介人簽訂的合同、為其提供服務

12 回歸祖國後，澳門特別行政區確立了行政主導體制，這也是《澳門基本法》上有根據的。但實踐中的“行政
獨大＂也受到批評。為確保行攻主導體制健康發展，需要正確認識行政主導體制，理順行政、立法和司法的
關係，強化立法和司法對行政的監督。在這層意義上說，博彩業立法盡可能採用較高層級的法律規範形式，
不失為明智的選擇。在這方面，中國《立法法》所確立的許多原則值得借鑒。比如，關於民主立法的原則，
該法第5條規定：“立法應當體現人民的意志，發揚社會主義民主，保障人民通過多種途徑參與立法活動。＂

13 例如，澳門博彩監察協調局公佈的數據顯示，2011年第三季度，澳門博彩業收入702.2億澳門元，其中來自
貴賓廳的收入高達517.5億澳門元，佔比約為73.7%。參見《浙江溫州的民間信貸危機或波及澳門賭場》，
《人民日報》2011年10月31日。

14 參見《浙江溫州的民間信貸危機或波及澳門賭場》。
15 王長斌：《澳門博彩立法要論》，第2頁。

楊建順 “一國兩制＂下澳門博彩業立法完善的構想

第49期_排5.indd   5 20/06/2022   14:48:10



“一國兩制＂研究 2022年第1期

6

的博彩中介人名單，向政府報告博彩中介業務等。16

“賭權”開放前後，澳門特區政府着手一系列法律法規建設工作，其中包括有關中介人規範化

的立法和高端客戶博彩信貸立法。例如，2002年，澳門特區政府制定了第6/2002號行政法規，明確規

定從事博彩中介業務的資格及規則，並於2009年通過第27/2009號行政法規，對博彩中介人的傭金規

則進行了修改及補充。這些立法都對澳門博彩業的健康發展起到了非常重要的積極作用，也得到了

包括博彩中介人在內的業界的擁護。由於貴賓廳高端顧客參與博彩活動極大地依賴於博彩信貸，所

以澳門特區立法會於2004年通過《娛樂場博彩或投注信貸法律制度》（第5/2004號法律），規定了博

彩信貸的發放主體和條件。然而，面對世界百年未有之大變局，貴賓廳的經營方式乃至博彩中介業

務的資格和規則等都面臨進一步修改完善的課題。

鑒於博彩業具有較為明顯的負面社會影響性，許多國家和地區對博彩業的發展充滿疑慮和警

惕，所以在制定博彩法律的時候會規定一個“憲法性條款”或曰“公共政策條款”。而在澳門博彩

法律包括《博彩法》中卻缺少這樣的條款，有待圍繞是否需要添加這樣的條款以及如何添加相關條

款而展開討論。17

《博彩法》第1條開宗明義地將立法目的（標的）歸納為5點，其中確保“娛樂場幸運博彩之經

營及操作在公正、誠實及不受犯罪影響下進行”的立法目的尤為引人注目。綜觀該法的具體內容，

其間分散着與此立法目的相匹配的各種規定管制措施或者手段的條款，而相關規定往往缺乏具體程

序規範方面的約束，有待進一步充實完善。當然，此部分還有一個與《行政程序法》如何協調一致

的問題。

例如，《博彩法》第44條規定了“暫時行政介入”，即是諸多措施條款之一。該條規定：“遇

有以下任一情況，可暫時行政介入娛樂場幸運博彩之批給經營：（一）發生或即將出現無合理理由

中斷經營之情況；或（二）在承批公司之組織及運作上，或在設施及在供經營之用之物品在總體狀

況上出現嚴重混亂或不足之情況。”“在臨時行政介入期間，批給之經營由政府之代表執管，而用

作維持正常經營所必需之開支，由承批公司支付。”“如認定屬必要，可維持暫行行政進入；政府

可在撤銷暫時行政介入時，通知承批公司取回經營之批給；如承批公司不接受，則按第四十七條之

規定解除批給”。作為一種強規制手段，如其運用得當，“暫時行政介入”可以確保澳門博彩企業

適切的經營操作；若其運用不當甚至被濫用，則會給澳門博彩企業帶來諸多權益侵害，故而需要務

必慎之又慎。

從《博彩法》的當前規定看，儘管該法第44條僅籠統地提到了政府暫時介入娛樂場幸運博彩之

批給經營的三種情形、暫時介入的主體與暫時介入的撤銷，但不可否認，相關條款已使《博彩法》

初步蘊含了緊急狀態下的行政法治理念。但是，總體檢視《博彩法》，可以發現第44條仍存諸多紕

16 例如，《從事娛樂場幸運博彩中介業務的資格及規則》（第6/2002號行政法規）第23條明確規定“博彩中介
人的登記＂，第24條規定“合同＂，第25條規定“個人工作證＂，等等，這就博彩中介人的規制提供了有效
的制度支撐。

17 參見王長斌：《澳門博彩立法要論》，第9頁。
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漏18：其一，“公共利益”條款缺失。暫時介入的實質是對承批公司特許經營權的非常規干涉，目的

聚焦於確保公益的實現，該法卻對“公共利益”隻字不提。其二，暫時介入程序理念淡薄。政府暫

時介入的整體過程未能彰顯程序正義，更不用說吸收利害關係人乃至一般公眾參與管制政策的形成

了。其三，介入與撤銷介入的條件模糊。例如，以列舉方式呈現的三種介入情形顯然難以涵蓋當下

異常複雜的管制情形。又如，《博彩法》未明晰規定暫時介入應當何時、具備甚麼條件的情況下、

由誰來撤銷。此外，該法有關“特區政府在暫時介入期間用作維持正常經營所必需的開支由承批公

司支付”的規定，有不切實際的嫌疑，在承批公司瀕臨破產或者資不抵債等情境下，此規定更是形

同虛設。因此，澳門特區政府“要把依法辦事作為特別行政區治理的基本準則，不斷健全完善依法

治澳的制度體系”19，應當完善暫時介入制度，改變該條款自身的粗陋與模糊，讓這“尚方寶劍”發

揮作用。20

負責任博彩是企業社會責任理念之一。2001年頒佈的《博彩法》第二章“批給制度”中第22
條規定了“承批公司之其他義務”，其中包括了承批的博彩公司對澳門社會要承擔一定的社會責

任：“（七）每年撥出不超過其博彩經營毛收入2%之款項予一個以促進、發展或研究文化、社會、

經濟、教育、科學、學術及慈善活動為宗旨之公共基金會；及（八）每年撥出不超過其博彩經營毛

收入3%之款項，用以發展城市建設、推廣旅遊及提供社會保障。”該規定具有重要意義和作用，卻

沒有與之配套的監督檢查和法律責任乃至權利救濟的機制和程序。

澳門陷入一種矛盾糾結：一方面，澳門確實是出現了博彩業一枝獨大，其他各行業都受到不同程

度的排擠，並構成了惡性循環效應的情況。另一方面，“周邊開賭”卻又對澳門博彩業發展以至對澳

門人民生存的嚴峻挑戰。博彩產業要講究適度規模。自從開放競爭機制後，澳門博彩業的“餅”已

越做越大，成為澳門實行“一國兩制”取得舉世公認的成功之重要支撐。但是這個“餅”不可能無

限大，也不可能無休止地長旺下去。21 為此，中央和澳門兩級政府給予了高度重視，提出了“適度

多元”的產業發展新戰略，要求“選準經濟適度多元發展的主攻方向和相關重大項目，從政策、人

力、財力等方面多管齊下，聚力攻堅。”22 優化提升澳門博彩業的產業競爭力，需要培育較大型的

賭場，但要考慮社會接受程度，調整內部規模經濟，使得互補企業構成產業集群。博彩業的過速膨

脹也導致了澳門經濟結構的進一步單一化，其可持續發展令人懷疑。的確，澳門博彩業的發展至少

面臨着全球金融危機、中央對澳門政策調控、亞太區其他賭城的競爭和台灣地區與大陸“大三通”

18 參見陳觀生：《博彩業重整“尚方寶劍＂或有出鞘之時》，《新華澳報》2017年10月11日，第P03版。
19 參見習近平：《習近平談治國理政》第三卷，第415頁。
20 參見陳觀生：《博彩業重整“尚方寶劍＂或有出鞘之時》。
21 參見曾忠祿：《博彩產業規模要適度》，《澳門日報》2005年3月6日，第A11版；立言：《博彩業饀餅鄰近

垂涎碼傭競爭有加劇態勢》，《訊報》2008年3月21日，第2版；永逸：《調控碼傭率也是凍結博彩業規模
重點內容》，《新華澳報》2008年5月22日，第1版；陳慶祥：《現是適時反思、總結博彩業》，《新華澳
報》2008年9月8日，第2版；李江：《博彩業適度規模問題備受關注》，《訊報》2010年1月22日，第02版；
博言：《嚴控博彩業規模有利穩健發展》，《新華澳報》2011年9月28日，第P03版。

22 參見習近平：《習近平談治國理政》第三卷，第415頁。
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等四大挑戰。23

2008年4月22日，澳門特區行政長官根據中央精神在立法會答問大會上提出一系列旨在調控博彩

業，以確保澳門未來可持續協調發展的重大舉措：（1）未來一段長時間內，維持娛樂幸運博彩業牌

照3個批給和3個轉批模式，不再增設任何牌照，並以法定程序固定；（2）不再接收及批准博彩業企

業對土地資源的新申請，包括新填海工地的使用；（3）積極控制賭場、賭桌和角子機等數量，並要

求角子機場所盡快遷離居民集中地區；（4）不再接收新服務合同的申請，並檢討、修訂原有的服務

合同；（5）嚴格監控高層博彩業人員資格審查，並不得參與公用事業。為了澳門經濟適度多元化和

穩定繁榮的發展，有識之士提出了必須完善澳門博彩業監管法律制度，可歸納為3個方面：（1）形

成他律和自律有機結合監管；（2）確立社會保障機制；（3）完善監察機構獨立性。24

澳門目前的博彩法律已經沿用多年，隨着博彩業的發展，法律法規的建設也需要作出相應的完

善。圍繞澳門博彩業立法問題，澳門學者已有不少研究成果，內地學者也在逐漸聚攏對於該問題的

濃厚興趣。無論人們是否特意強調，澳門博彩業的立法問題都脫離不開“一國兩制”。實行“一國

兩制”的澳門特別行政區，時時刻刻牢記“一國”之 高利益，從維護澳門利益立場上與內地協

商、協力，主動邀請中央政府指導，依規向中央述職，在中央指導下保證了“兩制”之間的區別，

也確保了澳門繁榮發展。

在“一國兩制”下思考澳門博彩業立法，可以有很多層次的不同維度，包括政治的、法律的、

社會的、文化的，等等。根據“問題引導立法、立法解決問題”的原則，針對前面對澳門博彩業立

法存在問題的例舉，要在高度尊重、高度遵守《澳門基本法》和相關法律規範的基礎之上，展開應

對性的充實完善。不過，正如“例舉”這個概念所表述的，在那裏所列出的所謂問題，只是部分舉

例，並非問題的全部。要展開澳門博彩業立法的構想，須以這些問題為素材、為對象，但又不宜僅

限於此，而要廣泛拓展視野，擴大範圍，全面梳理問題的基礎上展開。這項宏大的工作需要理論界

和實務界密切配合才能完成。這裏僅止於談一些構想，以為後續研究提出更加系統詳細的法制完善

對策和方案提示努力的方向，提供有用的方法。

如前所述，以《中華人民共和國憲法》和《澳門基本法》第118條規定為基本授權根據，澳門

特別行政區根據本地整體利益自行制定了旅遊娛樂業的法律、行政法規和政策，確立了依法治理的

正確方法論，確保了博彩業繼續成為澳門的合法產業。這是貫徹落實“一國兩制”的重要實踐。那

23 參見盛思鑫：《澳門博彩業面臨的挑戰》，《新華澳報》2009年4月2日，第03版。
24 參見李昌道：《評議澳門依法改革博彩業（下）》，《新華澳報》2010年11月4日，第03版。此外，關於

澳門博彩業規模發展問題，參見《澳門各界呼籲盡快落實基本法第23條立法》，2002年10月30日，http://
news.sina.com.cn/c/2002-10-30/1534789496.html，2021年12月14日訪問；林玫生：《“一國兩制＂下澳博彩
業適時轉型利健康發展》，《澳門日報》2008年4月13日，第A11版；李昌道：《評議澳門依法改革博彩業
（上）》，《新華澳報》2010年10月28日，第03版；曾忠祿：《基本法與澳門博彩業的發展》，《澳門日
報》2013年2月17日，第A11版；《在基本法框架下看澳門特區博彩業的過往與未來》，《市民日報》2015
年3月4日，第P03版。
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麼，“甚麼是本地整體利益，這句話要好好的消化一下，一個是國家利益，一個是特區利益，一個

是居民利益，這三項利益，任何一項受到傷害，都不允許。對博企進行必要的監管以及法制教育，

政府責無旁貸。”25 中央及澳門特區政府都愈來愈關注澳門博彩業營運狀況，高度關切並聚力深入

探討理順澳門博彩業未來發展的對策。其中對於這三項利益如何認定、由誰認定以及出現爭議時如

何化解等問題，都宜通過程序立法完善來加以規定。應當完善博彩業立法的參與機制，讓澳門民眾

更多參與制訂可持續發展澳門和諧社會的博彩業政策。未來的“適度開放”政策，必須在堅持中央

對澳門政策調控的基礎上，做到保障以澳門人的利益為前提，保證澳門社會的安全穩定，以及讓澳

門本土企業佔有主導地位。26 很顯然，這種崇高的正確價值導向如何反映於具體的博彩立法之中，

是擺在理論界和立法實務部門面前的共通的重要課題之一。

此外，娛樂場幸運博彩之外的其他博彩形式，也有必要納入澳門博彩業立法的統一體系之內，

以“本地整體利益”為基準進行綜合協調和系統整合，制定出善治良法，為相關博彩的公正運行提

供法治支撐。

適應經濟、社會和生態環境發展需要的原則，是行政法上的重要原則。《中華人民共和國行

政許可法》第11條規定：“設定行政許可，應當遵循經濟和社會發展規律，有利於發揮公民、法人

或者其他組織的積極性、主動性，維護公共利益和社會秩序，促進經濟、社會和生態環境協調發

展。”該規定明確了行政許可的“初心”，對於行政許可法治具有非常重要而深遠的意義。27 這裏

所揭示的“發展規律”，對於澳門博彩業的善治良法來說，也具有很強的參考借鑒價值。或許，對

於澳門博彩業的發展來說，綜合全部既有博彩業相關方面的法律規範，按照其是否遵循澳門博彩業

發展規律這一標準，在進行清理、整合、充實完善的基礎上編制統一的博彩業法典，是值得聚力推

進的重要事業。

對澳門博彩業進行法律規制，讓澳門博彩業的發展遵循其自身規律，這就是澳門博彩業規制合

理化和特許科學化的問題。所謂規制合理化和特學科學化，“是對相關法規範的宗旨、保護法益和

制度旨趣的體現和落實，是對各領域、各層面的諸種利益訴求的發現、尊重和實現，故而應當是行

政法政策學的全面適用。”28 檢討及完善賭牌法律制度，檢討博彩稅制是否達到調控市場規模以

及促進公益投入的效果，檢討全球及區域博彩業法律發展形勢29，這是推進規制合理化的重要方法

論。30 澳門法律規定，開設賭場要得到澳門特區政府特許批准，而在賭場內開設任何形式的賭博

25 陳慶祥：《現是適時反思、總結博彩業》。
26 參見澳門一國兩制研究中心專責研究小組：《談“不願面對的真相＂與澳門博彩業》，《市民日報》2014年

6月3日，第P02、P03版。
27 參見楊建順：《行政法典化的容許性——基於行政法學體系的視角》，《當代法學》2022年第3期，第56頁。
28 楊建順：《中國行政規制的合理化》，《國家檢察官學院學報》2017年第3期，第96頁。
29 參見博言：《從博彩收益回落再看應對方式》，《新華澳報》2011年10月19日，第P03版；陳觀生：《澳門

博彩業或面對進退兩難新考驗》，《新華澳報》2014年9月10日，第P03版。
30 參見楊建順：《中國行政規制的合理化》，第82頁。
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也要遵守法律的規定，否則有關的賭博就屬不法賭博。31 對於違法或者不法的活動，需要確立更為

民主科學的調查取證和懲處機制，既要強調相關執法部門積極作為，又要積極倡導居民參與監督檢

查，疏通檢舉、舉報渠道32，充實完善權利救濟體系。

為實現規制合理化和特許科學化，應當堅持參與型行政的理念，通過參與程序的設定和運作，

盡可能廣泛地聽取具有多元價值觀、處於不同利害關係中的個人及集團的意見，以求得對各利害關

係人之間的利益加以調整。33 既要堅持科學立法的原則，盡可能廣泛地組織相關領域的專家參與

論證；又要堅持民主立法的原則，盡可能廣泛地聽取各階層各領域的民眾意見。澳門特區政府應當

多花些時間去聽取各方意見，先進行深入研究分析澳門過往博彩業的發展成就，認真參考世界其他

地方博彩業發展的情況以便能有所借鑒，然後再進行一個時間充裕的公眾和本土博企管理專家的諮

詢，分析博彩業問題和不足，明辨得失，做好一切應變措施。34

博彩業的健康發展對澳門非常重要。“特區政府未來經濟範疇的重要議題，是務實調控博彩業

的發展速度，科學規劃博彩業發展規模和方向，優化博彩業內在素質，避免過度追求增長速度，促

進博彩業穩健發展。”35 這不僅是澳門第四屆行政長官崔世安的施政方針，而且是澳門歷屆行政長

官較為一致的發展博彩業立場，是澳門博彩業之所以能夠保持長期穩健發展的政策基礎。

合理的規制和科學的特許，不僅需要在立法層面下功夫，而且需要有保障其實效性的執行機制

跟進。對娛樂場幸運博彩經營批給的執行情況，應當建立健全相應的督察制度，並隨之完善評價和

懲處機制。而要採取對被批給經營企業不利的措施，諸如《博彩法》第44條規定的暫時行政介入，

第45條第3項至第5項規定的贖回（第46條）、因不履行義務而解除（第47條）及因公共利益而解除

（第48條）等原因，而撤銷娛樂場幸運博彩之批給經營，等等，都應當設置告知、聽取陳述和申辯

以及組織聽證等相應的正當程序規則，審慎處之。

尤其是作為行政權對企業經營權的干預，暫時行政介入娛樂場幸運博彩之批給經營，應當為其

設置“限制啟動”要件，對“發生或即將出現無合理理由中斷經營之情況”以及“在承批公司之組

織及運作上，或在設施及在供經營之用之物品在總體狀況上出現嚴重混亂或不足之情況”等啟動要

件，均應當設置相應的認定程序和基準。即便是將“已經或者即將出現公共利益遭受重大損害的緊

急情況”作為判斷暫時行政介入之時機的基準，也應當進一步完善事後認可的機制和程序。

一方面，此種“緊急情況”已使或者將使“公益”遭受重大損害，故若損害程度微小，且採用

31 參見《高德志覆博彩業問題質詢》，《華僑報》2009年9月7日，第13版；澳門法務局：《有關博彩的若干規
定》，《市民日報》2013年2月4日，第P02版。本文內容主要參考第8/96/M號法律《不法賭博》的規定。

32 例如，公開相關執法者的信息：“如有任何疑問，歡迎來函或透過司法警察局的電郵E-mail:nar@pj.gov.mo
與司法警察局聯絡，司法警察局將會以適當的途徑解答各位提出的問題。＂參見司法警察局：《與博彩有關
刑法簡介（一）》，《澳門日報》2003年2月10日，第B11版。

33 參見楊建順：《行政規制與權利保障》，北京：中國人民大學出版社，2007年，第171頁。
34 參見《盼望“公平正義＂的博彩政策盡快出台》，《市民日報》2010年11月8日，第P03版；莊金鋒：《澳門

政府適度調控博彩發展》，《紫荊雜誌》2013年1月1日，第P090-092頁。
35 《崔世安參選政綱》第16頁。參見《參選政綱回應社會不滿聲音崔世安決調控博彩規模》，《成報》2014年

8月28日，第A06版；諍言：《加強博彩監管，共創繁榮未來》，《大眾報》2014年8月23日，第P01版。
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警告、罰款、責令限期整改等行政行為即可力挽狂瀾，依照比例原則便不應考慮啟動暫時行政介

入。對於這種緊急狀況，企業難以通過內部應急預案來解決或者雖可以解決但經濟成本過高。並

且，應當借助綿密、科學的法制化程序，將暫時行政介入制度“善”的一面予以釋放，將其“惡”

的品性進行控制。暫時行政介入制度的程序設計，可以考慮包括如下內容：（1）開啟調查程序。沒

有調查，沒有發言權。調查就是解決問題。“你對於那個問題不能解決嗎？那末，你就去調查那個

問題的現狀和它的歷史吧！你完完全全調查明白了，你對那個問題就有解決的辦法了。”36 政府部

門均應通過內部聯動機制對介入條件、介入時機、企業現狀等進行初步調查，收集證據材料以便確

認事實。（2）聽取利害關係人意見，確保暫時行政介入啟動的科學性。（3）完善告知和聽取意見

程序， 大限度聽取當事企業的陳述和申辯，必要時組織聽證。暫時行政介入將會對關聯企業的經

營自主權與重大公共利益帶來影響，應當通過修改《博彩法》將組織聽證設定為啟動暫時行政介入

的法定程序。博彩監察協調局與博彩委員會作出啟動暫時行政介入決定後，應由博彩委員會在期限

內將啟動暫時行政介入的決定告知擬被接管的特許經營者，組織聽證，認真聽取其陳述和申辯，並

根據意見聽取情況確定是否對決定作出修正；確定作出決定的，並應當進行公告。（4）全面深入而

準確的實質性調查。暫時行政介入程序開啟後，應當繼續對博彩經營企業的財務審計、組織運作、

固定資產、經營懈怠的肇因等具體情況進行實質性調查。（5）《博彩法》第44條第3款規定了暫時

行政介入的撤銷，認可了暫時行政介入制度的臨時性與過渡性。待暫時行政介入終止後，政府還應

當通過一定方式向社會公開相關情況以保證澳門公民知情權的實現。37 澳門特區政府對博彩業進行

規制，應當保持規制政策的一致性、透明度和明確性。

另一方面，作為被規制對象的博彩業自身也需要建立健全相應的信息公開機制。例如，作為重

要的規制手段，第26/2012號行政法規要求建設與完善博彩機等相關信息的公開機制，規定博彩機、

博彩設備及博彩系統的供應制度及要件，擬在澳門特別行政區供應博彩機的製造商應取得博彩監察

協調局的相關許可，而該許可僅發給根據本行政法規的規定被政府視為具備適當資格的製造商。博

彩機製造商可經由分支機搆或者在澳門特別行政區設立、且全部公司資本均以記名股份表示的股份

有限公司從事業務。該公司所營事業僅可為博彩機的製造、供應、裝配、安裝、編程、維修、改

裝、改造、技術支援及保養。38 對“具備適當資格的製造商”進行認定，對該公司所營事業的事中

和事後監管乃至對違反者進行查處，都需要評價和處置等相應的機制、程序和基準作為支撐。

“負責任博彩”在國際上是一個新概念，於20世紀90年代由博彩公司提出，是指參與博彩者不

會使本人、家人、親友等其他人受到威脅，或給周圍帶來不愉快的影響，也指博彩公司實施的一些

自我隔離申請，提供博彩遊戲的輸贏概率信息，幫助賭客做知情決策等實踐，是企業履行社會責任

的一部分。其實，僅靠參與博彩者和博彩公司，遠達不到負責任博彩這個目的，還需要有政府對博

彩業的規制，參與博彩者的親友們有清醒的認識，專業機構對出現問題者提供輔導與治療，教育團

36 毛澤東：《反對本本主義》，《毛澤東著作選讀》（甲種本），北京：人民出版社，1969年，第20頁。
37 參見陳觀生：《博彩業重整“尚方寶劍＂或有出鞘之時》。
38 參見《博彩機等供應制度及要件公佈》，《澳門日報》2012年11月27日，第B06版；《完善監管增透明度  

馮家超：適時修改中介博彩法》，《澳門日報》2015年9月23日，第A10版。

楊建順 “一國兩制＂下澳門博彩業立法完善的構想

第49期_排5.indd   11 20/06/2022   14:48:15



“一國兩制＂研究 2022年第1期

12

體及社區普及負責任博彩的觀念並建立健全相應的援護機制。這其中需要特別強調的是政府的主導

作用，尤其是應當強調政府在完善博彩立法層面的主體責任。39 澳門特區政府應當完善相關立法，

採取相應措施，防止問題賭博行為的出現，保護已經處於危險邊緣的賭徒或問題賭徒，對問題賭徒

採取治療等措施，防止危害升級。40

實際上，澳門特區政府長期以來大力推行“負責任博彩”運動，還與6家擁有賭牌的博彩企業

負責人開會，達成了4點共識：（1）認同澳門博彩業不應無限量擴張；（2）博企優先聘用澳門

人；（3）進入賭場年齡下限提高至21歲；（4）角子機場須設在賭場、酒店和商業區內，遠離民

居。41 基於這樣的共識，“負責任博彩”的任務也就清晰了：其一是禁止未成年人賭博，適時灌

輸知賭拒賭的理念；其二是加強對公眾問題賭博預防宣傳教育；其三是加強對博彩服務的監管，提

高對博彩消費者保護的力度；其四是向問題賭徒及其家人提供輔導和支援；其五是整個“負責任博

彩”政策需要系統的科學研究提供支持。42

“負責任博彩”對預防和減低問題賭博或者病態賭博引致的禍害有一定成效，其推行需要相應

政策，亦需要通過法律規範來支持。博彩業立法除了明確政府的主導責任之外，還應當規範博彩企

業的營運主體責任，亦有必要為各方主體設置相應的權利、義務和責任。換言之，完善澳門博彩業

立法，應當將“負責任博彩”的相關主體之責任、尤其是博彩企業的營運主體責任及其保障機制予

以明確規定。43 這裏需要指出的是，實現“負責任博彩”是一項非常艱巨的長期性課題，涉及對問

題賭博或者病態賭博等進行支援、救助或者救治，需要有法律規範明確賦予的強制權力（利），更

需要有系統的科學研究成果和有效的技術作為支撐，還需要有充足的財政資源作為後盾。鑒於此，

相關立法應當堅持盡力而為和量力而行相結合的原則，遵循該領域的規律性，通過對目標進行分解

並分別設定努力義務規定，讓各相關方面皆能夠參與，盡量促成行業共同體共建共治共享“負責任

博彩”的治理體系。

作為澳門經濟的龍頭產業，澳博及其母公司澳門娛樂股份有限公司（簡稱“澳娛”）為當地創

造了大量的就業機會。44 有必要通過完善博彩業立法，對澳門博彩業承擔社會責任的意義和作用予

以確認，並作出明確規定。其一是增加澳門博彩業利潤。澳門博彩業履行社會責任有助於建立和樹

立良好社區關係和企業形象，從而獲取澳門博彩業的長期利潤。其二是滿足澳門公眾利益。澳門博

彩業的不斷發展使得澳門社會對澳門博彩業的期望越來越高，特別是對澳門博彩業實現其經濟和社

會雙重目標期望值越來越高。其三是承擔對澳門整體社會的道德義務。澳門博彩業必須具有社會意

39 參見黃貴海：《回歸十五年澳門博彩業的發展與挑戰》，第50頁；陳曉星：《澳門博彩如何強化責任》，
《新華澳報》2010年12月6日，第P02版。

40 參見王長斌：《負責任博彩十措施及優缺點》，《澳門日報》2014年7月2日，第E06版。
41 參見易銳民：《澳門推廣負責任博彩 希望大陸放寬個人遊》，《新華澳報》2009年11月2日，第02版。
42 參見澳門大學博彩研究所：《本澳“負責任博彩＂五方責任初探》，《澳門日報》2009年11月1日，第A11

版；容永剛：《博彩業需背負“社會責任＂》，《澳門日報》2002年11月25日，第A11版；黃貴海：《小議
負責任博彩政策的內涵》，《澳門日報》2013年5月15日，第F02版。

43 參見博言：《本澳病態博彩問題仍需關注》，《新華澳報》2011年8月17日，第P03版。
44 參見澳門大學博彩研究所：《本澳“負責任博彩＂五方責任初探》。
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識，即承擔社會責任不僅是道德的要求，而且還符合自身利益，可謂其自身利益跟社會公共利益在

這裏達成高度一致。澳門博彩業通過承擔社會責任塑造澳門博彩業良好企業形象，創造良好經營環

境。45 如前所述，《澳門基本法》與《香港基本法》有着微妙的差別，其中一個重要的不同之處，

就是前者通過第118條規定“旅遊娛樂業”，為澳門特別行政區的博彩業留出廣闊的發展空間。無論

從政治意義上看，還是從經濟利益考慮，對博彩企業的社會責任作出規定，都離不開與“本地整體

利益”的均衡。

總之，通過立法來明確博彩企業的社會責任，應當體現合理化規制和積極形成對博彩企業合法

權益之保護的價值取向，全面、準確而有效地貫徹落實中央對澳門政策調控。不管是規制的價值取

向，還是保護的利益取捨，都有必要同時對博監局等政府部門的職權和權限作出科學設置，包括賦

予其具有穿透力的調查權，能夠作出否決申請、予以懲處和獎勵等有效意思表示的審查權，以及實

質性化解行政爭議的路徑和手段。

博彩業是澳門龍頭產業，為澳門帶來經濟效益的同時，也難免帶來負面的社會影響。除了前面

在“負責任博彩”部分所提及的問題賭博和病態賭博等深刻社會問題之外，還有涉賭犯罪、擾亂社

會治安等問題。在賭場龐大周邊利益驅使下，衍生一系列不法活動，應當通過完善博彩業立法予以

有效應對。46

1. 

治安和經濟是澳門政府面對的兩大課題，雖然說澳門治安轉壞不能夠簡單地和博彩事業及黑社

會掛鈎，但是，也不能簡單地否定其間的關聯性。澳門的博彩業由於受到治安不靖的影響而業績已

下跌，似乎也是客觀存在。47 尤其是打家劫舍案的客觀存在，必須引起重視並切實採取對策。如果

要加強刑罰和強化警隊，解決兵賊不分的情況，就需要首先從完善相關法律規範着手，進而還要從

各個角度和層面完善配套制度和手段，比如說就要從管理、廉政、警民合作等視角展開分析，理清

各種各樣的原因，對症下藥，逐步解決，才可以期待達致 後的長治久安。48

值得強調指出的是，應當辨證地看待加強刑罰的價值取向。從事物本身的規律性來看，對於社

會治安來說，不宜過份強調適用刑罰，如果將入罪門檻放得過低，甚至會陷入濫用刑罰而損害其

45 參見戴安娜：《澳門博彩業社會責任初探》，《澳門日報》2007年2月28日，第F05版；梁啟賢：《博彩企
業要負甚麼社會責任？》，《澳門日報》2011年1月3日，第E12版；《冀降低從業員賭博失調風險〈負責任
博彩教材〉發佈》，《華僑報》2015年12月10日，第13版。

46 參見《澳門博彩業生意降兩成 何鴻濋﹕“治安唔好轉，我都譟本事咯＂》，《大公報》1999年3月24日，
第A09版；《何厚鏵︰治安差毌關博彩業 區宗傑︰整頓賭業引入競爭》，《香港經濟日報》1999年5月8
日，第A17版；《深騙徒借澳回歸博彩詐財》，《文匯報》1999年10月27日；諍言：《博彩業規範化有利
社會穩定》，《大眾報》2002年12月14日，第P04版；《博彩業關乎社會穩定不能只從商業角度作監管》，
《市民日報》2008年12月4日，第P01版；《博彩業調整未為治安帶來明顯負面影響當局有能力信心確保澳
穩定》，《華僑報》2015年12月3日，第11版。參見博言：《穩健博彩環境更需嚴打涉賭犯罪》，《新華澳
報》2012年7月25日，第P03版；翟瓊：《博彩中期檢討應考慮外部環境變化》，《大眾報》2015年8月30
日，第P05版。

47 參見《嚴重影響澳門旅遊及博彩業 何鴻燊贊成港禁賭船》，《天天日報》1999年4月22日，第A14版。
48 參見《何厚鏵︰治安差毌關博彩業 區宗傑︰整頓賭業引入競爭》，第A17版。
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權威的尷尬境地。例如，2011年刑法修正案增加了“醉駕入刑”，對“醉酒駕駛”沒有附加任何條

件，意味着只要“醉駕”就要入刑，這導致該類犯罪案件大幅上升，顯然是不合理的。2017年 高

人民法院發佈指導意見，指出：對於情節顯著輕微危害不大的，不予定罪處罰；犯罪情節輕微不需

要判處刑罰的，可以免予刑事處罰。澳門規範博彩業，除了嚴格依法適用刑罰之外，應當更加聚力

於建立健全群策群力、共建共治共享的社會治理體系，充分發揮政府主導、各方參與的防控體系優

勢。

2. 

博彩業的正面效應很多，為澳門帶來經濟效益，其重要地位和作用無可替代。另一方面，博彩

業伴有諸多負面效應，即便有些現象不宜直接跟博彩業掛鈎，但是，如治安不靖、問題賭博、病態

賭博等，都是跟博彩業具有難以切割的聯繫。高官、高管們貪污受賄腐敗，有不少是跟其到澳門參

加博彩活動有關。澳門博彩業的無序發展早已引起中央的高度重關注，有關部門相繼採取了包括收

緊“自由行”在內的多種應對措施，使得澳門的博彩收入應聲下跌。然而，在國際金融危機爆發，

澳門經濟出現衰退的情況下，為確保特區的長期繁榮穩定又不得不停止執行這些措施，從而出現了

新的出境賭博風潮。49 簡而言之，澳門博彩業對內地的反腐鬥爭和金融市場造成干擾，內地反腐敗

鬥爭和金融市場也影響了澳門博彩業收入。這種現象足以說明，博彩業具有不可小覷的負面效應。50 
所以，完善澳門博彩業法律規範的重要課題之一，就是消除或者減少博彩業的負面效應。

3. 

澳門博彩業獨大的產業格局隱憂越來越明顯。澳門面臨着整體轉型與突破的巨大壓力。51 在多

位澳門政界和學界人士看來，無論是經濟適度多元化或者是建設世界旅遊休閒中心，澳門都面臨着

很大的挑戰，如果不能有效應對這些挑戰，澳門博彩旅遊業未來增長將受到較大的制約。52 這種挑

戰一是來自於博彩業對人才與資金的擠佔，二是來自於澳門的既得利益階層的變革阻力。嚴重匱乏

專業人才，尤其是治澳人才難以尋覓，並且澳門缺乏一個完善的監管外人投資的機制，很容易受外

人經濟、政治、文化衝擊53，需要在人才確保方面下足功夫。要排除既得利益階層對變革的阻撓，更

需要有相關法律規範來支持和推動變革，確立“本地整體利益”的認定機制，建立健全部門協調配

合機制，將利益均衡的原則貫徹到整個立法過程之中。

面對世界百年未有之大變局，澳門有必要根據自己的區域特點，完善和發展相應的博彩法制，

尤其是進一步理順與健全博彩法律監管體制，例如針對借貸、賭廳承包制、迭碼制、泥碼制等傳統

博彩法律制度，一方面需要結合新的發展形勢對其實施合理的法律監管，另一方面也要充分發揮獨

49 參見馬進保：《澳門博彩業快速發展的法哲學思考》，《新華澳報》2011年11月17日，第P03版。
50 見永逸：《從殺人縱火案說到博彩業發展的負面效應》，《新華澳報》2004年10月13日，第1版；《影響澳

門博彩業未來發展主要因素的思考》，《市民日報》2007年1月29日，第P05版。
51 參見《突圍：澳門融入珠西 必須摒棄博彩業獨大？》，《新華澳報》2009年6月8日，第02版。
52 參見曾忠祿：《澳門博彩旅遊產業的新挑戰》，《澳門日報》2005年7月3日，第A11版。
53 參見《談澳門如何培育持續發展旅遊博彩業的管理人才》，《市民日報》2008年7月21日，第P03版。
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特的貴賓賭業體系和疊碼仔隊伍的傳統優勢，揚長避短，以在多元競爭格局中保持穩定發展。54 這

就需要轉變思維，“為澳門長遠發展開闢廣闊空間，注入新動力。”55 尤其是在新冠肺炎疫情期

間，人員流動受到嚴格限制，應當聚力博彩業的方式、方法和路徑創新。但是，即便通過導入線

上、雲端、數字化等技術手段，可以抵消疫情的負面影響，在後疫情時代，在疫情防控常態化的情

況下，也無法助推“一中心、一平台、一基地”總體目標的實現。在這種意義上說，完善澳門博彩

業法律規範的終極任務在於堅持開拓創新，以進一步推動經濟持續健康發展，確立“本地整體利

益”的支持機制，完善化解內部利益衝突的法律協調機制，健全貫徹落實中央精神的組織運營保障

法制。“一國兩制”下完善澳門博彩業立法任重道遠，呼喚大智慧、大視野、大胸襟。

其實澳門的博彩業一直都被澳門人低估，但是，現在中國 高領導人亦已對澳門過往的博彩業

作出絕對正面的評價。而世界專業的研究亦已替博彩業對社會負面影響翻案，例如哈佛大學的研究

人員曾經就開放賭業會否危害社會作研究，結果顯示開放賭業對社會不會有太大的影響。所以，美

國現在有很多地方都興辦賭場。反而透過博彩業所得到的稅收來支持、興建社會建設和教育文化事

業的例子則多不勝數。如前所述，澳門《博彩法》第22條規定了承批公司對社會要承擔的社會責

任，顯然也是對此提供了佐證。

我常常自問：（1）“開放賭業對社會不會有太大的影響”，難道說這是真的嗎？（2）“透過

博彩業所得到的稅收來支持、興建社會建設和教育文化事業的例子則多不勝數”，這能夠抵消博彩

業對社會所具有的負面影響嗎？（3）如何才能真正做到通過立法規制來抑制博彩業的負面效應、發

揚其正面作用呢？在立法政策選擇上乃至在法律規範的執行層面和權利救濟層面該下哪些工夫呢？

這裏涉及一個平等的發展機會問題，也涉及對博彩業的本質性定位和作用的再認識問題。當然，這

絕對是個問題，不會因為本文的完成而告終結，也不會因為一個課題完成了結題審議手續而失去研

究的價值，而是值得長期堅持不懈地深入研究下去。

博彩業是澳門社會的一大重要而又特殊的支柱產業。這一特殊產業，一方面有着巨大的經濟功

能，為澳門社會經濟帶來活力；另一方面又直接影響着社會的安定，把握不好將會不利經濟長遠發

展。這種雙重性質，決定了對它既不能過份倚重，又不能輕易否定；既要保持它的生存和發展，又

不能因博彩業的巨大利益而忽視社會的整體和長遠利益。希望澳門特區政府能加強博彩業監管，減

少為發展博彩業所付出的社會成本，在凝聚政府、企業和社會等各方意見後，共同促使博彩業符合

中央規劃和澳門社會整體需要，更加健康並可持續地發展。
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